DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 19 maja 2026 r.

Poz. 2416

. WYROK NR II SA/WR 405/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 22 lipca 2025 1.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wojciech Sniezyfski

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz - Kremis (spr.)
Asesor WSA Dominik Dymitruk

Protokolant: referent Wiktoria Sojka — Ratajczyk

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 10 lipca 2025 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Okrggowego w Legnicy

na uchwaly Rady Gminy Mitkowice

z dnia 16 listopada 2007 r. nr XVII/81/2007 oraz nr XXIV/206/2016 z dnia 30 sierpnia 2016 r.

w przedmiocie zasad gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ gminy Mitkowice

stwierdza niewazno$¢ § 22 ust. 3 zdanie drugie uchwaly Rady Gminy Milkowice z dnia 16 listopada
2007 r. nr XVII/81/2007 oraz ust. 4 tego § 22, dodanego uchwalg nr XXIV/206/2016 Rady Gminy
Milkowice z dnia 30 sierpnia 2016r., zmieniajaca uchwale z dnia 16 listopada 2007 r. nr XVII/81/2007
w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Milkowice.
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Uzasadnienie

Uchwala Rady Gminy Mitkowice z dnia 16 listopada 2007 r. podjeta w sprawie zasad gospodarowania
nieruchomos$ciami stanowiagcymi witasno§¢ Gminy Mitkowice, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a i pkt 15
oraz art. 40 ust. 112 pkt 3 i art. 41 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2001 r.
nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.) w zwiazku z art. 34 ust. 6, art. 37 ust. 3, art. 43 ust. 6, art. 68 ust. 11 3, art. 70
ust. 4, art. 71 ust. 3 1 4, art. 73 ust. 3 1 4, art. 74 ust. 1, art. 76 ust. 1, art. 84 ust. 3 14, art. 86, art. 98 ust. 4,
art. 146 ust. 2 i art. 218 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r.
nr 261, poz. 2603 z pézn. zm.) Rada Gminy Mitkowice uchwalita w rozdziale 1 przepisy ogolne. W § 1
wskazano, ze zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Mitkowice okresla
ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z2004 r. nr 261, poz. 2603
z pdzn. zm.) oraz niniejsza uchwala. Z unormowan zawartych w uchwale, w zakresie zakwestionowanym przez
Prokuratora, nalezy przytoczy¢ zawarty w Rozdziale 7 aktu (po$wieconym oddawaniu nieruchomos$ci
w uzytkowanie, dzierzaw¢ inajem oraz na podstawie innych tytutdéw prawnych): § 22, w ktérym Rada
wskazata ze:

1. Wéjt moze oddawaé nieruchomos$ci osobom prawnym i osobom fizycznym w uzytkowanie, dzierzawe
1 najem oraz udostgpniac je na podstawie innych tytuléw prawnych.

2. Warunki i opfaty ztytutlu korzystania z nieruchomos$ci ustala si¢ w drodze przetargu, a w przypadku
przekazania nieruchomosci w drodze bezprzetargowej - w umowie zawieranej przez wojta z osobg prawna lub
osoba fizyczna, z zastrzezeniem ust. 3.

3. Nieruchomos$ci wchodzace w sklad gminnego zasobu nieruchomosci mogg by¢ oddawane
w uzytkowanie, dzierzawe¢ i najem na czas nieoznaczony. W uzasadnionych przypadkach, biorac pod uwage
przeznaczenie nieruchomosci, umowa moze zosta¢ zawarta na czas oznaczony.

W ustepie 4 przytaczanego paragrafu Rada upowaznita Wojta do wydzierzawiania i wynajmowania
nieruchomosci, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢. Ustep ten zostal dodany uchwata Rady Gminy Mitkowice
nr XXIV/206/2016 zdnia 30 sierpnia 2016r., zmieniajacg uchwale sprawie zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Mitkowice, wydang na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a,
art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446).
W tej uchwale, w § 1 wskazano, ze w uchwale nr XVII/81/2007 z dnia 16 listopada 2007 roku w sprawie zasad
gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Mitkowice wprowadza si¢ nastgpujace
zmiany:

1) skresla si¢ § 14;

2) w § 22 dodaje si¢ ust. 4 w brzmieniu:

4. Upowaznia si¢ Wojta do wydzierzawiania i wynajmowania nieruchomosci, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomo$¢”;

3) w § 23 pkt 5 wyrazy ,,w pkt 1 do 5 zastepuje si¢ wyrazami ,,w pkt 1 do 4”.

Wykonanie uchwaty powierzono Wojtowi Gminy Mitkowice (§ 2), a na koniec okreslano, ze uchwala
wchodzi wzycie po uplywie 14dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewoddztwa
Dolnoslaskiego (§ 3).

Na podstawie art. 8 § 1, art. 50 § 1, art. 53 § 3 oraz art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 z p6ézn zm., dalej: p.p.s.a.),
Prokurator Okrggowy w Legnicy zaskarzyl uchwate w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami
stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Mitkowice (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2016 r., poz. 4103), zmieniong uchwala nr
XXIV/ 206/2016 Rady Gminy Mitkowice z dnia 30 sierpnia 2016 r. w czgSci tj. w zakresie § 22 ust. 3 1 4
wymienionego aktu prawa miejscowego.

Zaskarzonej uchwale zarzucono, iz zostala wydana z istotnym naruszeniem prawa, tj. art. 37 ust. 4 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 344), art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22023 r.
poz. 40 z p6zn. zm.), polegajagcym na:

1) przekroczeniu upowaznienia ustawowego i niedopuszczalnym wprowadzeniu § 22 ust. 3 zaskarzonej
uchwaty zasady zawierania uméw najmu i dzierzawy oraz oddawanie uzytkowanie na czas nieoznaczony,
a na czas oznaczony tylko w uzasadnionych przypadkach, podczas gdy ustawa o gospodarce nieruchomosciami
daje mozliwo$¢ zawierania uméw zarOwno na czas niecoznaczony jak ioznaczony powyzej trzech lat,
bez dodatkowych a nadto nieostrych wymagan dotyczacych uzasadnionych przypadkow;
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2) przekroczeniu upowaznienia ustawowego i niedopuszczalnym wyrazeniu w § 22 ust. 4 zaskarzonej
uchwaty generalnej zgody na przedtuzenie umow dzierzawy i wynajmowania nieruchomosci na czas
oznaczony do lat 3, na kolejny okres w przypadku gdy przedmiotem umoéw jest ta sama nieruchomos$¢, podczas
gdy rada gminy byla uprawniona na podstawie tego przepisu jedynie do wyrazenia zgody o charakterze
indywidualnym.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. skarzacy wnosi o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w zaskarzonej czesci.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze w dniu 16 listopada 2007 r. Rada Gminy Mitkowice podjeta uchwate
nr XVII/81/2007 w sprawie zasad gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wtasno$¢ Gminy
Mitkowice, ktora nastepnie zostata zmieniona zapisami uchwaty nr XXIV/ 206/2016 z dnia 30 sierpnia 2016 r.
W § 22 ust. 3 uchwaty z dnia 16 listopada 2007 r. wskazano, ze:

»3 nieruchomosci wchodzace w skltad gminnego zasobu nieruchomosci moga by¢ oddawane
w uzytkowanie, dzierzawe i najem na czas nieoznaczony. W uzasadnionych przepadkach, biorac pod uwage
przeznaczenie nieruchomos$ci umowa moze by¢ zawarta na czas oznaczony’.

Nastegpnie uchwalg zmieniajacg dokonano zmiany uchwaty nr XVII/81/2007 z dnia 16 listopada 2007 r.
w sprawie zasad gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi wilasno$¢ Gminy Mitkowice, dodajac
w § 22 kolejny ustep - nr 4 ktéry stanowi, ze:

4. upowaznia si¢ Wojta do wydzierzawiania i wynajmowania nieruchomosci, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢.”.

Zakres regulacji zawarty w objetej skarga uchwale prowadzi do uznania, ze ma ona charakter prawa
miejscowego w rozumieniu art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Uchwata, jako akt
prawny zawierajacy przepisy powszechnie obowiazujace, okreslajace zasady z zakresu zarzadu majatkiem
gminy, jest adresowany do wszystkich podmiotéw bedacych najemcami i dzierzawcami, tych faktycznych
itych przysztych, jak réwniez do jej organdw, w celu bezposredniego wykonywania przez gming zadan
publicznych odnoszacych si¢ do podmiotow prawa, jako cztonkow spotecznosci lokalne;.

Uchwata ma zatem charakter normatywny, generalny i abstrakcyjny. Tres¢ uchwaty nie rozstrzyga bowiem
sprawy podmiotow indywidualnych, ale skierowana jest do szerszego grona niecoznaczonych indywidualnie
jednostek, jak tez reguluje sytuacje powtarzajace sig, nie za$ jednorazowe. Tym samym akt ten podlega ocenie
w $wietle art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stad ustalenie w jego treSci regulacji sprzecznych
z prawem skutkowa¢ musi stwierdzeniem ich niewaznosci.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw. Ponadto stosownie do przepisu § 115wzw. z § 143
zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” w aktach
prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie
upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). Realizujac kompetencje prawodawcza organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego musi zatem S$cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu
ustawowym. Zgodno$¢ zprawem aktu wydawanego na podstawie tego upowaznienia polega natomiast
na pelnym zrealizowaniu tego upowaznienia, bez mozliwosci wybidrczego, dowolnego czy tez czgsciowego
stosowania przepisu. Doda¢ réwniez nalezy, ze niniejsza uchwata w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym jest aktem prawa miejscowego o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
adresowanym do ogétu podmiotow, a takie przepisy wymagaja wyzszych standardow jednoznacznos$ci
i okreslonosci. W zwiazku ztym postanowienia uchwaly powinny by¢ spojne, precyzyjne i czytelne,
aby nie budzily watpliwosci interpretacyjnych, aregulacje wniej zawarte powinny w sposob pelny
i kompleksowy wyczerpywaé delegacje natozone przez ustawodawce. Uchwata powinna zawiera¢ przepisy
mieszczace si¢ w granicach prawa, a w niniejszym przypadku w granicach unormowanych przez ustawe. Kazde
unormowanie wykraczajace poza udzielone w ustawie upowaznienie jest istotnym naruszeniem normy
upowazniajgcej, a wigc stanowi naruszenie konstytucyjnych zasad praworzadno$ci i legalnosci. Wskazac
nalezy, ze w art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami sformutowano zasadg, zgodnie z ktora
zawarcie umow najmu lub dzierzawy nieruchomos$ci na okres oznaczony dluzszy niz trzy lata lub na czas
nieoznaczony, nastepuje w drodze przetargu. W przypadku nieruchomosci gminnych rada gminy moze wyrazi¢
zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych uméw, jednakze zgoda taka moze
zosta¢ wyrazona jedynie w stosunku do konkretnej nieruchomosci, okreslonej co do tozsamosci. Rada gminy
nie posiada zatem uprawnien do udzielenia generalnej zgody w tym zakresie. W takim przypadku bowiem
dosztoby do przekazania, okre$lonego ustawowo uprawnienia organu stanowigcego gminy na organ
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wykonawczy. W mysl art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wytacznej wlasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego
zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosg¢;
do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywaé tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy. Dokonujac
analizy wskazanych przepiséw, zdaniem skarzgcego stwierdzi¢ nalezy, ze wynika z niego obowigzek wydania
przez rade gminy zasad dotyczacych zarzadu nieruchomos$ciami, a wigc aktu prawa miejscowego
oraz obowigzek wydawania aktu prawa wewngtrznego, jakim jest uchwata wymagana za kazdym razem,
gdy po umowie zawartej na okres do trzech lat strony zawieraja kolejne umowy dotyczace tej samej
nieruchomos$ci. Omawiany przepis nie stanowi natomiast podstawy prawnej do podjecia przez rade gminy
generalnej zgody, stanowiacej zasade, a tym samym aktu prawa miejscowego, co do wszelkich kolejnych
umow. W ocenie Prokuratora, regulacje wyrazajace zawarte w § 22 ust. 3 sg nieprecyzyjne i budzi¢ moga
watpliwos$ci interpretacyjne, a nadto nie wyczerpuja delegacji nalozonej przez ustawodawce. Skoro wyrazenie
zgody na tryb bezprzetargowy jest wyjatkiem od zasady przeprowadzania przetargéw ikazdy przypadek
odstgpienia od tego trybu powinien znalez¢ akceptacj¢ organu stanowigcego, wyrazong w uchwale,
a przedmiotem tej zgody musi by¢ zidentyfikowana nieruchomos$¢, to zapisy § 22 ust. 3 powotanej uchwaty
uzna¢ nalezy za wykroczenie poza zakres upowaznienia ustawowego. Wymaga w tym miejscu zaznaczenia,
zdaniem Prokuratora, ze organ stanowigcy gminy nie posiada upowaznienia do modyfikowania przepisow
ustawowych. Modyfikacja badz uzupehienie przepisami stanowionymi przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego jest niezgodne z zasadami przyzwoitej legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego
upowaznienia. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie
postanowien uchwaty, co moze spowodowac calkowita lub cze¢$ciowa zmiang intencji prawodawcy. Uchwata
w § 22 ust. 3 wprowadza zasade¢ zawierania umow najmu i dzierzawy oraz oddawanie uzytkowanie na czas
nieoznaczony, podczas gdy ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami daje mozliwo$¢ zawierania uméw zardwno
na czas oznaczony powyzej trzech lat jak ina czas nieoznaczony bez dodatkowych wymagan dotyczacych
uzasadnienia w zwigzku z przeznaczeniem nieruchomosci. Zatem wskazanie, ze zawarcie umowy na czas
oznaczony moze nastapi¢ w ,uzasadnionych przypadkach”, jest nieostre iwkracza w regulacje zawarte
w ustawie. Nadto, wprowadzenie w § 22 ust. 4 generalnej zgody na przedluzenie uméw dzierzawy
i wynajmowania nieruchomos$ci gruntowych na czas oznaczony do lat 3 na kolejny czas w przypadku, gdy
przedmiotem umow jest ta sama nieruchomos$¢, stanowi razace naruszenie przepisow art. 18 ust, 2 pkt 9 lit. a
i art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.
Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, zgody tej nie mozna wyrazaé w sposéb generalny, abstrakcyjny, na
przysztos¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkow. Wprowadzenie przepisu § 22 ust. 4 w uchwale
Rada Gminy Mitkowice nr XVII/81/2007 w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi
wlasnos¢ Gminy Mitkowice, wskutek zaskarzonej w czesSci uchwaly zmieniajacej nr XXIV/ 206/2016 z dnia
30 sierpnia 2016 r. odnosi ten skutek, ze po zawarciu umowy najmu czy dzierzawy na czas okreslony, mozliwe
byloby nawet wielokrotne zawieranie kolejnych uméw najmu czy dzierzawy ztym samym najemca bez
jakiejkolwiek kontroli ze strony rady gminy. Uniemozliwialoby to réwniez innym podmiotom niz
dotychczasowy najemca czy dzierzawca mozliwo$¢ uczestniczenia w procedurze pozwalajacej na zawarcie
umowy dotyczacej tego konkretnego sktadniku mienia. Prokuratorowi znane s3 poglady orzecznicze
przedstawiajace odmienne stanowisko, jednakze rozbieznos¢ orzecznicza w zakresie wyktadni art. 18 ust. 2 pkt
9 lit. a) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 37 ust. 4 rozstrzyga ostatecznie
Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2022 r., | OSK 690/19, w ktorym wskazano, ze
wyrazenie w uchwale rady gminy generalnej zgody na przedtuzenie umoéw dzierzawy i wynajmowania
nieruchomosci gruntowych na czas oznaczony do lat 3 na kolejny czas w przypadku, gdy przedmiotem umow
jest ta sama nieruchomos¢, jako prowadzace do wylaczenia stosowania art. 37 ust. 4 ustawy z 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z2021r. poz. 1899 ze zm.) i art. 18 ust. 2pkt 9 lit. a ustawy
7 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.) stanowi razace naruszenie prawa.
Stanowisko zawarte w powotanym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego Prokurator popiera i nie widzi
potrzeby powielania argumentacji tam zawartej. Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, akty
prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaly. Akty prawa miejscowego sg zrodtami
powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze dzialania organdéw, ktére je ustanowily (art. 87 ust. 2
Konstytucji RP) izawieraja rozstrzygnigcia generalne, ktore sa kierowane do niedookreslonego adresata.
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Adresatami tymi mogg by¢ zaré6wno wszystkie podmioty znajdujace si¢ na obszarze dziatania organow
stanowiacych to prawo, jak i niektore ich kategorie. Akty prawa miejscowego kierowane sa do wszystkich,
ktorzy znajduja sie¢ w przewidzianej przez te akty sytuacjach. Sg to akty wielokrotnego zastosowania, a zatem
nie konsumuja si¢ przez jednorazowe zastosowanie, lecz obowiazuja do czasu ich uchylenia, zmiany lub tez
zuptywem czasu na jaki zostaly ustanowione. Kofncowo wskaza¢ nalezy, jak wskazuje autor skargi, ze
legitymacja skargowa prokuratora znajduje swoje zrédto normatywne w tresci art. 8 § 1 p.p.s.a. Na mocy
przywotanego przepisu ustawodawca przyznal prokuratorowi uprawnienie zaréwno do przylaczenia si¢ do
kazdego prowadzonego postgpowania sagdowoadministracyjnego, jak iuprawnienie do jego zainicjowania
poprzez ztozenie stosownej skargi o ile tylko wedtug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci lub
praw cztowieka i obywatela. Legitymacja skargowa prokuratora do zaskarzenia niniejszej uchwaty, stanowiace;j
akt prawa miejscowego (art. 3 § 1 pkt 5 p.p.s.a.) znajduje oparcie réwniez w art. 50 § 1 1 art. 53 § 3 p.p.s.a.
Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci zaskarzenie uchwaly w powolanym zakresie jest w pelni
uzasadnione. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w czesci zaskarzonej jest niezbedne dla przywrdcenia stanu
zgodnego z obowigzujacym prawem.

Jednocze$nie wyeliminowanie wskazanego zapisu uchwaly nie bedzie wplywaé na jej integralnosc,
co sprawia, iZ moze ona w sposob prawidlowy nadal funkcjonowa¢ w obrocie prawnym. Ze wzgledu
na wskazane okoliczno$ci Prokurator wnosi jak w petitum skargi.

W dore¢czonej sagdowi odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Milkowice wyjasnil, ze zaskarzona uchwala Rady
Gminy Mitkowice nr XVII/81/2007 z dnia 16.11.2007 r. oraz uchwala zmieniajaca nr XXIV/206/2016 z dnia
30.08.2016 zostala zweryfikowana co do jej zgodno$ci z obowigzujacymi przepisami prawa przez nadzor
Wojewody Dolnoslaskiego. Dopiero po tej weryfikacji przekazana zostata do publikacji i weszta w zycie po
uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego. Nadzoér nie wnidst
uwag do uchwatly pierwotnej oraz uchwaly zmieniajacej. Zaskarzone zapisy § 22 ust. 4 wprowadzone zostaly
uchwalg zmieniajacg w zwigzku z zaleceniami przeprowadzonej w dniach od 30 czerwca do 15 wrze$nia 2016
r. kontroli przez Regionalng Izb¢ Obrachunkowa we Wroctawiu. Tres¢ wynikow i zalecen z przeprowadzone;j
kontroli przestano w zalaczeniu. Ponadto organ nadmienia, ze podobne =zapisy do zaskarzonych
w przedmiotowych uchwatach sa nadal obowigzujace w uchwatach innych samorzadéw lokalnych np.: -
uchwala nr XXXVI/230/2022 Rady Gminy Gronowo Elblaskie w sprawie okreslenia zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Gminy Gronowo Elblgskie z dnia 27 kwietnia 2022 r. § 14 ust. 2.
Upowaznia si¢ Wojta Gminy do zawierania umow najmu i dzierzawy nieruchomosci w przypadku, gdy po
umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat, strony zawieraja kolejne umowy na czas oznaczony do 3 lat,
ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢; uchwala nr XXX/281/2021 Rady Gminy Walim w sprawie
zasad gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Walim i nabywania nieruchomosci
do gminnego zasobu z dnia 28 wrzesnia 2021 r. § 4 Upowaznia sic Wojta Gminy Walim do dokonywania
czynno$ci prawnych polegajacy na wydzierzawianiu lub wynajmowaniu nieruchomosci, w sytuacji, gdy po
umowie zawartej na czas okreslony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos$¢; uchwala nr LVI 11.386.2022 Rady Gminy Chojndéw w sprawie zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wiasno$¢ Gminy Chojnéw z dnia 26 sierpnia 2022 r. § 22 ust. 1. Wéjt moze
bez zgody Rady zawiera¢ umowy dzierzawy, najmu lub uzyczenia nieruchomosci lub ich czesci, na czas
nieoznaczony lub czas oznaczony powyzej 3 lat, nie dtuzszy jednak niz 10 lat, w tym przedtuza¢ juz zawarte
umowy dzierzawy, najmu lub uzyczenia, w tym takze umowy zawarte na czas oznaczony do 3 lat, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢. Skarga przywoluje wigcej przyktadow uchwat podjetych przez rozne
rady gmin.

Z powyzszego wynika, jak konkluduje organ w odpowiedzi na skargg, ze utrwalona zostata praktyka
uchwatodawcza nie kwestionowana przez organy nadzoru, polegajaca na upowaznianiu organOw
wykonawczych rad gmin do przedtuzania umow dzierzawy w przypadkach opisanych w zaskarzonej uchwale
Rady Gminy Mitkowice. W tym stanie rzeczy wniosek o oddalenie skargi Prokuratora wydaje si¢ by¢
uzasadniony.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze Wojewddzki Sad Administracyjny - dziatajac w granicach kompetencji
wynikajacych z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U.
153, poz. 1269 ze zm.) w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm.) - obowigzany jest skontrolowac,
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czy zaskarzona uchwala odpowiada prawu, czy tez to prawo narusza, nastepnie za$, zaleznie od tej oceny, orzec
w sposOb przewidziany w art. 147 § 1 lub art. 151 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi.

Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaly trzeba przede wszystkim podkreslic, ze ,,przepisy gminne moga
by¢ wydawane wylacznie w ramach obowiazujacych przepisow wyzszego rzedu (konstytucja, ustawa,
rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien wyraznie tam udzielonych organom gminy. Hierarchia zrodet prawa
zostata wyraznie okre§lona w art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Akty prawa miejscowego nie moga
regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu i nie moga by¢ sprzeczne z nimi.” (wyrok NSA
z dnia 16 marca 2001 r. IV S.A. 385/99, LEX nr 53377).

Kwestionowana uchwata Rady Gminy Mitkowice z dnia 16 listopada 2007 r. podjgta zostala w sprawie
zasad gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ Gminy Mitkowice, na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. a i pkt 15 oraz art. 40 ust. 1 1 2 pkt 3 i art. 41 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 zpo6zn. zm.) w zwiazku z art. 34 ust. 6, art. 37 ust. 3, art. 43
ust. 6, art. 68 ust. 113, art. 70 ust. 4, art. 71 ust. 314, art. 73 ust. 314, art. 74 ust. 1, art. 76 ust. 1, art. 84
ust. 3 1 4, art. 86, art. 98 ust. 4, art. 146 ust. 2 i art. 218 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z2004 r. nr 261, poz. 2603 z pézn. zm.)”. Wymienione podstawy prawne oraz
zakres regulacji wskazuja, ze podjeta uchwala ma na celu okreslenie zasad (regut) gospodarowania zasobem
mienia gminy w pelnym zakresie tego pojecia, pozostajagcymi w zasobach jednostki samorzadu terytorialnego.
Oceniajac zaskarzone przez Prokuratora uchwaly nalezy zweryfikowac jej unormowania przede wszystkim
z punktu widzenia dwoch, kluczowych ustrojowo kwestii. Po pierwsze, trzeba rozstrzygna¢ jaki charakter
ma podzial kompetencji miedzy organami gminy ijaki ewentualnie wplyw na dokonywane akty
ma nieprzestrzeganie podzialu kompetencji przez poszczegdlne organy. Po drugie, kontrola uchwaty musi
udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu rada gminy jest wlasciwa do okreslenia zasad gospodarowania
jej mieniem, czyli - inaczej mowiac - jak daleko organ stanowigcy gminy moze uszczegotowi¢ te zasady, aby
nie ogranicza¢ kompetencji organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy ocenie legalnos$ci tej uchwaty trzeba mie¢ na uwadze art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej, wedtug ktorego jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem
organow stanowigcych i wykonawczych, zas§ ustréj wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Skoro ustawodawca konstytucyjny powotal organy stanowiace
i wykonawcze jako organy jednostek samorzadu terytorialnego, to jako zasade nalezy przyjac, ze przyznane
ustawami kompetencje jednemu organowi gminy nie mogg by¢ realizowane przez inny organ tej jednostki.
Rozrézniajac organy wykonawcze i stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, Konstytucja pozostawia
tymze jednostkom kompetencje do ksztaltowania ich ustroju wewnetrznego w granicach okreslonych przez
ustawy.

W rozpoznawanej sprawie najistotniejszy jest podzial kompetencji przeprowadzony w ustawie
o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami; ,,Wyodrgbnienie obok >zadan<
rowniez >kompetencji< jako form prawnych realizacji zadan ma przede wszystkim to znaczenie,
ze kompetencje rozumiane jako prawne formy dziatania sg >nienaruszalne<, chyba Ze ustawa wyraznie na to
zezwala. Zastrzezone do wlasciwosci rady nie moga by¢ realizowane przez zarzad (obecnie wojta, burmistrza,
prezydenta miasta - przyp. Sadu) iodwrotnie. W przeciwnym przypadku prowadzitoby to do chaosu
organizacyjnego i braku klarownego podziatu kompetencji.”. (por. Z. Leonski, Ustrdj samorzadu terytorialnego
w RP, Poznan 1991, s. 31).

Podzial organdéw gminy na stanowiace i wykonawcze, znajdujacy normatywne zroédto w art. 169 Konstytucji
RP, zostal rozwiniety i uszczegdtowiony w rozdziale 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.). Wedle obecnie obowigzujacych w tej kwestii przepisow,
organem stanowigcym jest rada gminy (art. 15 ust. 1), organem wykonawczym za$ wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Norm¢ kolizyjng stanowi art. 18 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktorym do wlasciwosci rady gminy naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatlania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Domniemanie
wlasciwosci rady ,,we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dziatania gminy” oznacza, ze rada gminy
- jako organ kolegialny - podejmuje dziatania zwigzane ze stanowieniem (art. 15 ust. 1) lub kontrola (art. 18a
ust. 1). Stosownie za$ do dyspozycji art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a), rada gminy jest uprawniona do podejmowania
uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowig inaczej; uchwata
rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy o umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony
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zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia zasad wojt
moze dokonywac¢ tych czynno$ci wylacznie za zgoda rady gminy. Organ ten nie moze natomiast podejmowac
czynnosci, ktére naleza do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu
organdw gminy na stanowigce i wykonawcze (zob. B. Dolnicki, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) wobec rady gminy, Samorzad Terytorialny 2007, nr 1).

Prawidlowos$¢ unormowan zawartych w kontrolowanych uchwatach nalezy rozpocza¢ od przywotania tresci
art. 30 ustawy o samorzadzie gminnym, wedtug ktoérego wojt wykonuje uchwaly rady gminy i zadania gminy
okreslone przepisami prawa. Do zadan wojta nalezy w szczego6lnosci gospodarowanie mieniem komunalnym.
Podobne unormowanie zawiera takze ustawa o gospodarce nieruchomosciami, stanowigc w art. 11,
ze zzastrzezeniem wyjatkdow wynikajacych z przepisow tej ustawy oraz odrgbnych ustaw, organami
reprezentujagcymi jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy wykonawcze. Stosownie za$ do regulacji
zawartej w art. 25 tej ustawy, gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent
miasta.

Przywotane unormowania pozwalaja twierdzi¢, ze biezace gospodarowanie mieniem gminy, rozumiane jako
podejmowanie czynno$ci faktycznych lub prawnych majacych na celu realizacje funkcji spoleczno-
gospodarczego przeznaczenia tych praw i obowiazkow, nalezy do jej organu wykonawczego. Inaczej mowiac,
wedlug przyjetych rozwigzan prawnych zasada pozostaje dokonywanie przez organ egzekutywy czynnoSci
faktycznych iprawnych w imieniu ina rzecz gminy. W konsekwencji organ stanowiacy gminy decyduje
w zakresie bezposrednio 1wprost przekazanym mu przez ustawe. Poglad taki znajduje wsparcie
W orzecznictwie przyjmujacym, ze ,art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym uprawniajacy rade
gminy do podejmowania uchwat w sprawach majatkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
ustanawia wyjatki od generalnej zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tejze ustawy stanowigcej, iz to wojt
gminy gospodaruje mieniem komunalnym. Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest
wyjatkiem, ktory musi by¢ interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez
rade do rozstrzygania w drodze uchwal wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki gminy”
(wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2004 r. I1 SA/Wa 3144/03, Lex nr 16073).

Poczynione uwagi stanowia dostateczng podstawe do przyjecia, ze w rozpoznawanej sprawie rada gminy
nie mogta uregulowa¢ w zaskarzonej uchwale tych kwestii, ktore mocg przepisbw powszechnie
obowigzujacych zostaly powierzone kompetencji burmistrza, jako organu wykonawczego, co musiato
doprowadzi¢ do eliminacji z obrotu prawnego § 22 ust. 4 uchwaly w sprawie zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Gminy Mitkowice nr XVII/81/2007, dodany uchwatag Rady Gminy
Mitkowice nr XXIV/206/2016 z dnia 30 sierpnia 2016 1.

Kolejny problem dotyczy rozumienia ,,zasad gospodarowania mieniem”, o ktorych mowa w art. 18 ust. 2
pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz ustawodawca nie sformutowal stosownej definicji na potrzeby tego
aktu. Jezeli postuzy¢ si¢ stownikowym pojeciem zasady, jako ustalonego na mocy jakiego$ przepisu lub
zwyczaju sposobu postepowania w danych okoliczno$ciach i odnies¢ je do rozpoznawanego przypadku mozna
uzna¢, ze rada gminy okreslajaca zasady gospodarowania mieniem powinna opracowac zbior podstawowych
regul postepowania organu wykonawczego we wspomnianym zakresie, z pomini¢gciem jednakze
szczegOblowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji wumowie zawieranej przez gming
reprezentowang przez jej organ wykonawczy (burmistrza). Spor prawny pomig¢dzy rada gminy a prokuratorem,
zasadza si¢ na ewentualnej kompetencji rady gminy do generalnego, nie zwigzanego z konkretnie oznaczonym
adresatem, uregulowania upowaznienia egzekutywy do wydzierzawiania i wynajmowania nieruchomosci, gdy
po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktoérych przedmiotem jest
ta sama nieruchomos$¢. Zakwestionowany ustep zostal dodany uchwatg nr XXIV/206/2016 Rady Gminy
Mitkowice z dnia 30 sierpnia 2016 r., zmieniajagca uchwale sprawie zasad gospodarowania nieruchomosciami
stanowigcymi wlasno§¢ Gminy Mitkowice. Przywolany wczesniej artykul 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym kreuje domniemanie wlasciwosci rady gminy, ale jednocze$nie wyznacza granice tego domniemania.
Oznacza, to ze do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy,
o ile jednak ustawy nie stanowig inaczej. Jak zauwaza si¢ w pisSmiennictwie, domniemanie wtasciwosci rady
»we wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie dzialania gminy” nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze rada
gminy jako organ o charakterze kolegialnym i wieloosobowym moze podejmowaé dziatania zwigzane
ze stanowieniem i kontrolg (art. 15 ust. 1 w zwigzku z art. 18a ust. 1 u.s.g.). Nie moze natomiast podejmowaé
czynnosci, ktore naleza do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszenie konstytucyjnej zasady podziatu
organdOw gminy na stanowigce i wykonawcze z art. 169 Konstytucji RP (Bogdan Dolnicki, Pozycja prawna
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy, Samorzad Terytorialny 2007/1-2, s. 50-58). Zgodnie
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z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania 1iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosg¢;
do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywaé tych czynno$ci wytacznie za zgoda rady gminy. Na tle
przywotanych przepisow jawi si¢ wniosek, ze ustawa szczegélna moze ograniczy¢ lub nawet wylgczy¢
kompetencje rady gminy w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczace zasad dysponowania nieruchomos$ciami (nabywanie, zbywanie, obcigzanie oraz wydzierzawianie lub
wynajmowanie na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony). Innymi slowy, wskazany
zakres kompetencji rady gminy przynalezy do jej wylacznej wlasciwosci z mocy przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym. Jezeli jednak ustawodawca, za pomoca ustawy szczeg6lnej, wprowadzi odmienna
regulacje, to wowczas bedzie ona miata pierwszenstwo przed ustawg o samorzadzie gminnym. Oznacza to,
ze dojdzie do odmiennego niz stanowi u.s.g. okre$lenia w kwestii uchwalania przez rade w sprawach
majatkowych gminy, w sytuacji gdy przepisy odrebne stanowig inaczej. Gdyby art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a nie
zawieral fragmentu ,,0 ile ustawy szczegélne nie stanowia inaczej”, to do wylacznej kompetencji rady
nalezaloby podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy w zakresie wskazanym w tym przepisie.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze w systemie prawa istnieje ustawa szczegolna. Skoro majatek gminy moga
w szczegolnosci stanowi¢ nieruchomosci, to adekwatng ustawag szczegodlng bedzie ustawa o gospodarce
nieruchomosciami, ktora poprzez art. 1 ust. 1 okresla swoj przedmiot, w tym okreslanie zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(pkt 1). Zprzepisu wynika, ze to wtasnie u.g.n. okresla zasady gospodarowania nieruchomo$ciami
stanowigcymi wlasno$¢ gminy, majac w tym wzgledzie priorytet wzgledem ustawy o samorzadzie gminnym.
Oprocz zasad zbywania nieruchomosci gminnych, zawartych w art. 37 ust. 1 u.g.n. ustawodawca
wyodrebnia przekazanie tych nieruchomosci w uzytkowanie, najem lub dzierzawe. Ustawa stanowi w tym
zakresie, poprzez przepis art. 37 ust. 4 u.g.n. brzmigcy nast¢pujaco: zawarcie umow uzytkowania, najmu lub
dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony nast¢puje w drodze przetargu.
Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowiazku przetargowego
trybu zawarcia tych umow. Brzmienie przepisu jednoznacznie wskazuje, ze takze wobec tych form
rozporzadzenia nieruchomos$cia (najem, dzierzawa, uzytkowanie) na czas dluzszy niz 3 lata lub czas
nieoznaczony, ustawodawca jako zasade¢ potraktowal droge przetargowa. Wyjatkiem od tej zasady jest
kompetencja rady (sejmiku, wojewody) do wyrazenia zgody na odstgpienie od obowiazku przetargowego trybu
zawarcia stosownych uméw. W realiach kontrolowanej sprawy idzie o zgodg, ktérej Rada udzielita wydajac
uchwate w sprawie okreslenia zasad wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomosci, przy czym wyrazenie
zgody nastapilo w sposob generalny. Przywotany wyjatek przewiduje zgode rady na odstapienie od obowiazku
przetargowego. Wskazana zgoda niewatpliwie musi by¢ udzielona w formie uchwaly, poniewaz rada jest
organem stanowigcym gminy (art. 15 u.s.g.), 1jako organ stanowiacy ma prawo, w granicach wyznaczonych
ustawami, podejmowac uchwaly. Przepis art. 40 ust. 1 u.s.g. daje gminie prawo stanowienia, na podstawie
upowaznienia ustawowego, aktow prawa miejscowego, zas zgodnie z art. 41 ust. 1 akty prawa miejscowego
ustanawia rada gminy w formie uchwaty. Jak wskazuje doktryna prawnicza, uchwaty te moga mie¢ charakter
generalny, gdy sa skierowane do blizej nieokreslonych adresatow, lub indywidualny — gdy beda kierowane
do adresatow oznaczonych imiennie (Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. Bogdana
Dolnickiego, Warszawa 2021, uwagi do art. 15, pkt 1). Nie kazda uchwala rady ma charakter prawa
miejscowego, bowiem moze nie spetnia¢ warunkdéw generalno$ci i abstrakcyjnosci, ktérymi odznaczaé si¢ musi
przepis prawa powszechnie obowigzujgcego — akt prawa miejscowego (zob. Dorota Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2020, s. 89). Czynigc takie wyjasnienie Sad akcentuje, ze zaskarzony akt ma znamiona aktu prawa
miejscowego, chociaz nie jest adekwatny z perspektywy przywolanej dla jego wydania podstawy prawne;.
Rozbiezno$ci prawne w rozpoznawanej sprawie ogniskujg si¢ wokot tego, czy zgoda udzielona przez radg
o charakterze generalnym, miesci si¢ w granicach prawa. Odnoszac zaskarzong uchwale do przepisu art. 18
ust. 2 pkt 9lit. austawy o samorzadzie gminnym zauwazy¢ nalezy, ze przepis daje radzie kompetencje
do podjecia uchwaly dotyczacej =zasad (w szczegolnoSci nabywania, zbywania, wynajmowania,
wydzierzawiania nieruchomosci), o ile jednak ustawa szczegdlna nie stanowi inaczej. Dla realiow sprawy
ustawg szczegOlng jest ustawa o gospodarce nieruchomosciami, azwlaszcza przywolany wczesniej
art. 37 ust. 4, w mysl ktorego zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy
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niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
mogg wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow. Zgodnie
z ugruntowang regula interpretacyjna, podzielana zaréwno przez orzecznictwo, jak i piSmiennictwo prawnicze,
wyjatkow nie nalezy interpretowac rozszerzajaco (exceptiones non sunt extendendae), a z takg sytuacjg
mielibySmy do czynienia wowczas, gdyby to, co ustawodawca potraktowat jako odstgpstwo od zasady
przetargu, widzie¢ jako zgode generalng, w szerokim zakresie podwazajaca zasade. Z tego powodu zgoda,
do wyrazenia ktoérej bezspornie upowazniona jest rada, nie moze mie¢ charakteru ogdlnego, generalnego,
zwalniajacego catg grupe adresatow. Natomiast spdjna z intencjg ustawodawcy i systemowa wyktadnig prawa
bedzie taka zgoda, w ktorej rada gminy w sposéb indywidualny oznaczy adresatow wobec ktérych odstgpuje
si¢ od obowigzku przetargowego. Taki kierunek interpretacyjny znajduje odzwierciedlenie w wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego (z dnia 28 grudnia 2018 r. sygn. akt I OSK 3944/18, z dnial3 stycznia
2022 r. sygn. akt I OSK 690/19), w ktorych zajeto stanowisko, ze upowaznienie do wyrazenia zgody — a nie
do okreslenia ogoélnych zasad czy przypadkow — wskazuje, ze uchwata organu stanowigcego o zwolnieniu
z obowigzku przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢é jedynie konkretnych, zindywidualizowanych
przypadkow wskazanych we wniosku organu wykonawczego, i nie moze mie¢ charakteru blankietowego.
Jezeli nawet przyjmie sig, ze uprawnienie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. oznacza uczestnictwo w zarzadzaniu
mieniem gminnym, przyjecie wykladni, zgodnie zktéorg mozliwe jest udzielenie generalnej zgody
na wykonywanie czynnosci okreslonych w tym przepisie prowadzi do wyzbycia si¢ tej kompetencji przez rade
gminy. Rowniez w tym wyroku wskazano, ze kazdorazowe odstapienie od przetargu wymaga zgody, ktorej
nie mozna wyraza¢ w sposob generalny, abstrakcyjny, na przyszios¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych
przypadkow, ma ona bowiem charakter odstgpstwa od ustawowej zasady przetargowego trybu zawierania
umow. Taki poglad wyrazany jest takze w komentatorstwie prawniczym (zob. Lidia Klat — Wertelecka,
Elzbieta Klat-Gorska, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, uwagi do art. 37).
Oprocz powyzszych argumentow Sad chce takze zwréci¢é uwage na leksykalne rozumienie ,,zgody” jako
pozwolenia na co$ (Stownik jezyka polskiego PWN), a nadto odwota¢ si¢ do systemowej wyktadni prawa
opartej na spojnosci terminologicznej iznaczeniowej poje¢ prawa administracyjnego. W prawie
administracyjnym zgoda ujmowana jest jako synonim pozwolenia, a wigc aktu skierowanego zasadniczo
do indywidulanie oznaczonego adresata. Taki charakter ma przykladowo zgoda wodnoprawna
(akt administracyjny) bedaca przedmiotem regulacji ustawy Prawo wodne, czy milczaca zgoda w rozumieniu
art. 122a k.p.a. (niewniesienie sprzeciwu, awigc takze forma zalatwienia indywidualnej sprawy
administracyjnej). W ocenie Sadu takze te, wskazane bezpoSrednio wyzej, interpretacje zwigzane
zrozumieniem zgody w prawie administracyjnym, moga przyczyni¢ si¢ do prawidlowej sadowej oceny
kontrolowanej uchwaty i sktaniajg Sad do potraktowania zgody udzielonej ,,generalnie” jako niedopuszczalnej
i niezgodnej z literg prawa, z systemowa wykladnig prawa i z intencja ustawodawcy. W konsekwencji nalezy
zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze poprzez uchwaty doszto do wykroczenia poza granicg upowaznienia ustawowego,
co stanowi istotne naruszenie prawa. Zakres naruszenia Sad ocenit jako istotny takze dlatego, poniewaz
ma kluczowe znaczenie dla gospodarowania nieruchomosciami i przetozy si¢ na bledna, niezgodng z intencja
ustawodawcy, praktyke stosowania prawa. Z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym wynika,
iz zawiera on dwie odmienne regulacje: pierwsza dotyczy ustalenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej (,,Zasady” podejmowane w formie aktu prawa
miejscowego), druga dotyczy obowigzku podejmowania uchwaty za kazdym razem, gdy po umowie zawartej
na okres do trzech lat strony zawieraja kolejne umowy dotyczace tej samej nieruchomosci.

Dalej trzeba powiedzieé, ze w kompetencji organu stanowigcego nie miesci si¢ okreslanie zasad zawierania
umow najmu lub dzierzawy na okres do trzech lat, bowiem przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy
o samorzadzie gminnym jednoznacznie wskazuje, jakie umowy moze obejmowac akt prawa miejscowego.
Do wylacznosci rady gminy nalezy jedynie okreslanie zasad co do dysponowania nieruchomo$ciami na czas
nieoznaczony lub przekraczajacy okres 3 lat (czy to w zawieranej pierwszej umowie czy tez kolejnej dotyczacej
tej samej nieruchomosci). Zawieranie umow dotyczacych nieruchomos$ci na okres krotszy niz 3 lata nalezy
do gospodarowania mieniem gminy do czego z mocy art. 30 ust. 2 pkt 3 wskazanej wyzej ustawy upowazniona
jest nie rada tylko wojt (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 marca 2011 r.
Sygn. akt Il SA/Lu 74/11).

Zdaniem sadu nalezy takze podzieli¢ stanowisko skarzacego, ze z przepisow prawa powszechnie
obwigzujacych wynika uprawnienie gminy, jako jednostki samorzadu terytorialnego, do zawierania umow
uzytkowania, najmu, dzierzawy na czas zarOwno oznaczony, jak inieoznaczony. Zatem wprowadzenie
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obostrzen pozaustawowych, z jednej strony stanowi przekroczenie delegacji ustawowej, a z drugiej nieostro$¢
wskazanego uregulowania wskazuje na konieczno$¢ eliminacji takze i tego fragmentu ustepu 3 § 22 uchwaly
»pierwotnej” z obrotu prawnego i stanowi razgce naruszenie art. 18 ust. 9a ustawy samorzadowej. Trzeba takze
doda¢, ze w uchwalenie wyjasniono, nie zdefiniowano, co tworcy uchwaly uznajg za ,,uzasadnione przypadki”
wskazane w zdaniu drugim ustepu 3 § 22 ,,uchwaly pierwotne;j”.

Na marginesie trzeba takze doda¢, ze fakt odmiennej praktyki, obecnej w réznych gminach, w zakresie
podejmowania uchwat charakterze blankietowym, na co zwracal uwage organ w odpowiedzi na skargg,
nie mogg prowadzi¢ do akceptacji przez sad stwierdzenia istotnego naruszenia prawa w kontrowanej uchwale.
Nie podziela takze sad stanowiska Wojta Gminy Milkowice, ze RIO zardwno we wnioskach pokontrolnych
(k 9 akt sadowych), jak i protokole kontroli (k. 12) wskazata wprost na charakter uchwaty jaka winna by¢
podjeta w przedmiocie wyrazenia zgody na przedtuzenie uméw dzierzawy i wynajmowania nieruchomosci
na czas oznaczony do lat 3, na kolejny okres w przypadku gdy przedmiotem umow jest ta sama nieruchomos¢.
Wskazata tylko, ze taka uchwata musi poprzedzaé¢ dziatania organu wykonawczego w tym zakresie.

Z powyzszych wzgledow nalezato orzec jak w sentencji i wyeliminowa¢ wskazane fragmenty zaskarzonych
uchwat z obrotu prawnego. (art. 147 ppsa).
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